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† The bulk of this note was prepared for a report to UNICEF in 2004. In fact, its key elements were presented to 







targets  and  indicators)  span  poverty  reduction,  primary  education,  gender  parity,  child 
mortality,  maternal  mortality,  reversal  of  diseases,  environmental  sustainability,  and 
development cooperation. 
 
The  MDGs  are  fast  becoming  the  touchstone  for  directing  as  well  as  assessing  socio‐
economic  progress  across  the  developing  world.  Increasingly,  country‐level  policy 






coherence  of  the  MDG  “project”.  In  this  spirit,  this  chapter  highlights  complexities  and 
difficulties of the MDG approach that policy makers should consider. Section two sets out an 
analytical  framework  for  analysing  the MDGs.  The  following  four  sections  cover  issues  of 








The MDGs  are  a  set of  time‐bound, multi‐dimensional  socio‐economic  goals  almost  all of 
which can  in principle be translated  into quantifiable targets and  indicators2. Development 





In  mathematical  terms,  Tinbergen’s  rule  states  that  well‐defined  solutions  in  a  static 
framework  require  that  the  number  of  instruments  equals  or  exceeds  the  number  of 
targets3,  (Tinbergen  (1952)). But economies are dynamic not static systems; policy makers 
therefore seek to control the evolving system at a point in time (point controllability) and to 
influence  its  trajectory  over  time  (path  controllability).  In  this  dynamic  perspective, 
Tinbergen’s  rule  no  longer  holds  for  point  controllability  because  rates  of  change  of 
instruments as well as their absolute levels can affect objective variables.  
 
                                                 





But  for many policy purposes—including  the MDGs—path controllability  is  the measure of 
success:  policy  makers  want  not  just  the  instantaneous  achievement  of  targets  but  that 
these are sustained over time and arrived at by a path that strays as  little as possible from 
politically  and  economically  acceptable  values  of  instruments  and  objectives.  Path 
controllability, a stricter  requirement  than point controllability,  in many cases does  in  fact 
require  that  the  number  of  instruments  equals  or  exceeds  the  number  of  targets  (Petit 
(1990)). For a set of instruments and objectives this is in part conditional on a given structure 
of  the economy,  known outcome  targets, and well‐defined  instruments.  In practice, most 















4. Some  objectives  may  be  related.  They  may  be  complementary,  or  they  may  be 
contradictory and raise policy trade‐offs. 
5. Some  instruments  may  be  related.  Again,  they  may  be  complementary  or 
contradictory. 










10. The  structure  of  the  economy  may  change  over  time.  It  may  be  affected  by 


















then  governments  may  not  have  enough  levers  to  reach  all  of  the  targets.  The 
interdependencies defined in (4) and (5) complicate the picture: trade‐offs may frustrate the 
simultaneous  achievement  of  certain  targets  while  complementarities  could  offset  the 
problem of insufficient levers defined in point (1). Even if the problems identified in section 





The  interaction  between  levers  and  targets  takes  place  over  time;  the  static  problems 
contained  in  (1)‐(6) have dynamic counterparts. Points  (1) and  (3)‐(5) mean  that a desired 
path  of  objectives  and  instruments may  not  be  feasible.  (4)‐(6)  imply  that  there may  be 
varying speeds of progress towards different targets. Point (8) adds to this, but in a dynamic 
sense suggests a further complexity in the achievement of multiple targets. Instruments and 
outcomes  may  need  to  be  sequenced  over  time:  certain  values  of  instruments  may  be 
required for certain values of other instruments later on; the same may apply to outcomes. 
Whether variables are  instruments or objectives  then  changes over  time. There may be a 







development  as  a  multi‐dimensional  process.  This  breadth  means  that  the  problem  of 









for  example,  universal  primary  education  (Goal  2),  the  achievement  of  which  calls  for 
considerable resources best generated through output expansion. Cutting poverty requires 
growth but can also be achieved by reducing  inequality through redistributive policies; the 






was  carried  forward  through  the  work  of  Simon  Kuznets  who  argued  for  a  positive 
relationship  between  growth  and  inequality,  at  least  in  the  early  stages  of  development 





macroeconomic  stability  objectives  of  the  1980s  into  interventions  designed  to  directly 
affect social outcomes  in health, education, the environment and gender relations, all now 
common  ingredients of PRSs. A  range of  instruments are used  to  improve  results  in  these 
areas. Many of these are not directly contradictory, but nearly all call for considerable funds. 
This  implies  outcome  trade  offs  in  countries  carrying  out  PRS‐driven  expenditures:  these 
countries often have small resource bases, high fiscal deficits and external debt burdens, and 
necessarily  finite  inflows of  concessionary  finance. Here, difficult  choices may need  to be 





and  objectives  contained  in  the  MDGs  are  complementary.  In  the  objectives,  female 
education  (part  of  Goal  3)  reduces  child  mortality  through  better  nutritional  and  caring 
practices by mothers as a result of enhanced  literacy and skills.  Improved maternal health 
(Goal  5)  is  also  likely  to  help  reduce  child  mortality.  Clearly,  reversing  the  spread  of 
epidemics  such  as  malaria  and  HIV/AIDS  will  cut  mortality.  In  turn,  better  outcomes  in 
education and gender equality should help to halt the spread of these diseases, particularly 
HIV/AIDS. Finally, better educational and health outcomes should reduce poverty, directly, 
by  enhancing  poor  people’s  entitlements  to  essential  services  and  indirectly,  through 
poverty‐reducing growth as emphasised in “new” growth theories. 
 
Sequencing—  This  analysis  suggests  that  the  problem  of  sequencing  will  complicate 
achievement  of  the  MDGs.  In  particular,  the  kinds  of  complementarities  described  may 
unfold over time as part of a complex cycle of socio‐economic transition. For example,  low 
inequality  is now considered an  important aspect of East Asia’s spectacular socio‐economic 
performance. One view of developmental success  in East Asia sees both  low  inequality and 
good educational outcomes  as  the essential  initial  conditions  for  subsequent high  growth 
and poverty reduction (see McMahon (1998 on education; Birdsall et. al. (1995 on inequality 
and education). Using our division of variables  into MDG  targets and policy  levers, certain 
values of instruments (distribution patterns) and objectives (education) may have been pre‐















We have seen how  interdependencies complicate strategies  for achieving  the MDGs, here 
conceptualised  as  a  mapping  from  instruments  to  objectives.  Trade‐offs  and 
complementarities  also  mean  that  measuring  progress  towards  the  targets  in  terms  of 
movements in the values of objectives and instruments may necessitate more sophisticated 
analytical  frameworks  than  those  currently used. Benchmarking methods  in  their  simplest 
but common  form measure progress by extrapolating past rates of change  for each  target 
individually  to see  if  the country  in question  is “on course”  (Devarajan et. al.  (2002); Sahn 
and  Stifel  (2001)).  Clearly  this  is  a  highly  imperfect  approach  if  interdependencies  and 




Measurement  is  also  hampered  by  imperfect  information  about  the  actual  values  of 
instruments  and  variables  (point  (9)).  This  is  especially  so  because  the  MDG  targets 
encompass  a  broad  range  of  variables,  including  “soft”  social  indicators.  In  addition, 
interdependencies mean that the data problems of certain targets and instruments may lead 
to difficulties in the assessment of related variables. Imperfections in data sets essential for 
measurement  of MDG  outcomes  and  instruments  including  those  for  income,  inequality, 
poverty and health status are well known. Even for developed economies, data sets such as 
those  for  inequality need  to be handled with  caution  (Atkinson and Brandolini  (2001));  in 





“Progress”  implies  valuation;  in  multi‐dimensional  space  this  is  not  straightforward.  If 
interdependencies—particularly  trade  offs—along  with  the  requirements  of  sequencing 
mean  that  not  all  goals  can  be  achieved  simultaneously,  then  social  weightings  will  be 
needed  to arbitrate between  targets. This  suggests  the need  for a  social welfare  function 
defined  across  the  targets  with  explicit  weights  assigned  to  each  objective.  How  such 




than  by  ad  hoc  means  or  in  reaction  to  uncontrollable  events.  Current  methods  of 
assessment  do  not  fully  acknowledge  this  and  fail  to  take  a  systematic  social  welfarist 
approach to the problem. Defining a social welfare function is a complex task but opens up 









countries  much  of  this  will  be  in  the  form  of  external  inflows,  whether  overseas 
development assistance or  loans. What  is  the  long  term  relationship between  instruments 
and outcomes and how stable are shifts in their values? If a certain value of an instrument—
partly achieved  through an  infusion of external  funds—leads  to  the realisation of a  target, 




This  is  important for two reasons. Firstly, movement towards the MDG targets  is supposed 
to be equivalent  to  a  shift  towards  a higher  level of development. Historically,  long  term 
development  in  successful  countries  has  been  propelled  by  a  self‐sustaining  process  of 
internal transformation, even if external funds have acted as a catalyst or secondary engine. 
Successful  development  involves  countries  becoming  self‐sufficient  in  the  sense  of  not 










problem of  sustainability. Enrolment  rates are determined by  supply and demand  factors. 
Supply relates to the number of schools and their distance from communities and is partly a 
function of resources allocated to the educational sector. Demand for schooling is influenced 
by  the  private  rate  of  return  to  education  determined  by  the  difference  in  earnings  of 
workers with varying levels of education. Clearly, then, educational outcomes are a function 
not  just  of  provision,  but  also  of  the  extent  of  income  earning  opportunities  for  skilled 





on  the  amount  of  state  resources  that  need  to  be  spent  calculated  on  the  basis  of  an 
educational  unit  cost  and  the  number  of  students  not  enrolled  (for  an  example  see 






1990s brought  a  sharp  reversal  in  these  gains. A  similar  trajectory was  seen  in Botswana 





teachers  to  pupils,  exam  performance  and  repetition  rates  (see  World  Bank  (2002)  for 
evidence on Uganda; World Bank (2003) on Rwanda). Here, though, if enrolment outcomes 
are adjusted  for quality,  it may be that many of these countries have not made significant 




Standard  benchmarking  approaches,  which  take  little  account  of  interactions  between 
variables and therefore the underlying drivers of progress, fail to address the requirement of 








of  the economy  stays constant. But point  (10)  is  important  in developing countries where 
policy is typically aimed at changing deep structural parameters of the economy. Qualitative 
or  structural  policy  focuses  not  on  the  values  of  target  variables  but  on  the  relationship 
between variables (Eggertsson (1997)). It seeks to induce new relationships between existing 




This  distinction  is  relevant  for  developing  countries  seeking  to  reach  the  MDGs. 
Development is a process of structural transformation; following the Washington Consensus 
there  is  greater  understanding  of  the  broad  range  of  structural  changes  needed  for 
successful  economic performance  including  at  the  level of markets,  and  in  economic  and 









labour markets,  leading to shifts  in the  labour supply  function as more women are able to 
work.  This  could  lead  to  new  relationships  between  growth,  employment  and  poverty 
 9 
reduction.  Institutional  reform  involves  the  emergence  of  new  patterns  of  economic  and 
political  control  which  fundamentally  change  the  operation  of  the  economic  system.  An 
important  component  of  this,  governance  reform  –  now  a  central  part  of  developing 
countries’ policy packages –  is  in part aimed at  improving  service delivery. Success  in  this 









The  distinction  between  qualitative  and  quantitative  policy  shows  just  how  complex  the 
policy problem is for developing countries, especially in attaining a broad set of targets such 
as  the  MDGs.  Structural  changes  often  take  place  during  times  of  political  and  social 
instability, common features of developing countries. Policy analysis therefore needs to take 








of  the  model  describing  the  economy,  policy  decisions  are  dependent  on  the  statistical 
distribution  of  these  parameters.  In  this  case  we  need  to  consider  learning  effects  as 
instruments  and  objectives  move  over  time;  policy  making  then  becomes  a  drawn  out 
process of discovery.  
 






off between system performance and  learning: certain policy actions may  lead  to a worse 
system  performance  at  a  point  in  time  compared  to  others  but  yield  better  information 
about the operation of the economy, helping to give rise to better outcomes in the long run.  
 
Active  learning  is critical  if there  is  large uncertainty about the parameters of the economy 
or when the economy is going through structural change. Both come into play in the MDGs: 
there  is  clearly much  uncertainty  about  the  causal mechanisms  of  developing  economies 
while  development  itself  is  a  process  through  which  the  economy  undergoes  structural 
evolution  equivalent  to  changes  in  underlying  parameters.  Important  questions  therefore 
surround the ability of governments to use new information to refine their policy making so 
as  to move closer  towards  the MDGs. Critical parameters, new  information on which may 
 10
emerge as the economy moves through time,  include the elasticity of poverty with respect 
to  growth,  the  cost  of  increases  in  the  HIV  prevalence  rate  in  terms  of  growth  and  the 
incremental effect of higher female educational levels on child mortality rates.  
 
All of these will be  important  in finding a mapping from  instruments to objectives to move 
more rapidly towards the goals. Making good use of such new  information depends on the 
capacity  of  government  institutions  to  analyse  and  act  upon  it.  The  process  by  which 
governments  update  their  view  of  the  economy  because  of  new  information  is  of  great 





Point  (6)  further  muddies  the  policy  problem.  Theoretical  models  and  practical  policy 
discussions often assume  that policy  levers are  controlled by a  single entity, normally  the 
state.  In  practice,  policy  agency  is  dispersed  among  a  set  of  institutions.  Each  of  these 
institutions controls a sub‐set of  instruments  linked to certain objectives. In this context an 
important  issue  is  whether  instruments  and  objectives  can  be  “de‐coupled”  so  that  a 
particular instrument can be unambiguously assigned to an objective (Mundell (1962). If this 





of  those  of  another.  The  achievement  of  objectives  therefore  depends  on  coordination 
between  different  institutions.  These  considerations  underlie  the  move  in  developing 
countries towards integrated, multi‐sectoral policies on the basis of unified frameworks such 
as PRSs and Medium Term Expenditure Frameworks  (MTEFs). The  impetus  towards donor 
budget  support  rather  than  project‐based  financing  has  come  from  a  realisation  that 
different  policy  areas  interact  and  need  to  be  considered  as  a  coherent  whole  with  all 
institutions operating under the same policy framework.  
 
The  MDGs  illustrate  this.  The  objective  of  halving  poverty  is  connected  to  a  set  of 
instruments including those relating to macroeconomic performance. These include growth 
rates,  inflation  and  the  fiscal  balance.  Some  of  these  levers  are  controlled  by  finance 
ministries and others by central banks.  In  turn,  some of  them affect objectives  that come 
under  the watch of other  institutions. For example,  important  instruments  for halting  the 
spread  of  HIV/AIDS  are  controlled  by  health  ministries,  but  the  fiscal  policies  of  finance 












the  goals.  Thinking  about  the MDGs  in  terms  of  instruments  and  objectives  helps  frame 
problems  of  target  achievement,  the  measurement  of  progress  and  the  valuation  of 
outcomes all of which are difficult. We have also seen that sustainability of the targets is an 
issue which is inadequately addressed in current approaches. In addition, we argued that the 






surrounding  the MDGs. Most of  the  targets are expressed as  rates of  change  in objective 
variables;  two  important ones –  the  achievement of universal primary education  and  the 
elimination of educational gender disparities – are  in absolute  levels. A remarkable feature 
of the MDGs is that the same quantitative targets are applied to all countries. Many of these 
countries  are,  however,  at  different  stages  of  development.  Structural  change  and 
sequencing are components of the concept of a stage of development. Countries at different 




None of  this  is  taken  into account of  in  the MDGs’ absolute and universal  targets. At  first 
sight the targets seem to be a  level playing  field  for assessing and comparing countries.  In 
fact, that they do not explicitly account for the long term dynamics of structural change tilts 





Taking a  longer historical view underlines  this point:  in  the 19th century when  today’s  rich 
nations  had  educational  enrolment  rates  similar  to  those  of  today’s  poor  countries  the 
evolution  towards  high  enrolment  was  much  slower  than  that  seen  in  many  developing 
countries  in recent decades. This  is even the case for some developing countries which are 
on course  to “fail” on  the educational  targets  (Clemens, 2004). Today’s rich countries only 






The history of  today’s  rich countries  shows  that development  is a drawn out, uneven and 
contradictory process  full of  reversals  and discontinuity.  The MDGs, with  their  ambitious, 
linear and broad set of socio‐economic goals belie this complexity; contemporary developed 
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